Kerangka kawalan guna tanah pertanian ke arah kelestarian sekuriti makanan negara di Malaysia by Azizan, Muhammad Uzair
 KERANGKA KAWALAN GUNA TANAH PERTANIAN KE ARAH 
KELESTARIAN SEKURITI MAKANAN NEGARA DI MALAYSIA 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
MUHAMMAD UZAIR AZIZAN 
 
 
 
 
 
 
 
Tesis ini dikemukakan sebagai memenuhi 
syarat penganugerahan ijazah 
Doktor Falsafah (Pentadbiran dan Pembangunan Tanah) 
 
 
 
Fakulti Alam Bina dan Ukur 
Universiti Teknologi Malaysia 
 
 
 
 
 
 
MEI 2019 
iii 
DEDIKASI 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kepada keluarga yang disayangi. 
Al-Fatihah buat yang telah pergi. 
  
iv 
PENGHARGAAN 
Alhamdulillah, syukur ke hadrat Ilahi atas segala limpah dan kurnia-Nya, 
tesis Doktor Falsafah ini telah dapat disiapkan dengan jayanya. Saya ingin 
merakamkan jutaan terima kasih kepada Dr. Khadijah Hussin selaku Penyelia yang 
telah banyak memberikan tunjuk ajar, sokongan, nasihat dan dorongan sepanjang 
tempoh penyelidikan ini berlangsung. Turut tidak dilupakan kepada semua 
pensyarah-pensyarah Program Pengajian Pentadbiran dan Pembangunan Tanah atas 
segala tunjuk ajar yang telah diberikan selama tempoh pengajian ini berjalan. 
Pengalaman bergerak kerja dalam satu kumpulan merupakan pengalaman yang sukar 
diucap dengan kata-kata. Semuanya penuh warna-warni dalam mencapai matlamat 
suci dalam perjalanan akademik ini. 
 
Ucapan terima kasih turut ditujukan kepada individu-individu yang terlibat 
secara langsung mahupun tidak langsung terutamanya kepada komuniti Pentadbiran 
Tanah di Kedah dan Perak, Jabatan Pertanian dan panel pakar yang terlibat dalam 
memberikan kerjasama serta menyalurkan maklumat, pendapat dan cadangan yang 
bernas dalam menambahbaik kajian ini. 
 
Semoga penghasilan tesis ini dapat menjadi rujukan yang berguna khususnya 
kepada para pelajar dalam bidang pentadbiran dan pembangunan tanah untuk tujuan 
penambahbaikan pada masa akan datang. In Sha Allah. 
 
Wassalam. 
 
M. U. Azizan 
Negeri Kedah Darul Aman 
  
v 
ABSTRAK 
Persaingan ke atas guna tanah sawah bagi memenuhi kehendak pembangunan 
fizikal menjadi isu yang serius terutama di negara-negara membangun termasuk 
Malaysia. Malah, dunia menerima fenomena ini sebagai satu trend yang tidak dapat 
dielakkan. Sebahagian pentadbir bertindak balas terhadap situasi ini sebagai satu 
cabaran kepada sistem tadbir urus tanah. Lebih membimbangkan ia merupakan 
ancaman kepada kawasan sawah padi kerana ia adalah kawasan pertanian utama dan 
ia memberi kesan kepada tahap sekuriti makanan di sesebuah negara. Kajian ini 
bertujuan untuk mencadangkan rangka kerja untuk mengawal guna tanah pertanian 
di kawasan sawah padi ke arah kelestarian sekuriti makanan di Malaysia. Kajian ini 
memberi tumpuan kepada bidang penanaman padi di bawah seliaan Lembaga 
Kemajuan Pertanian Muda (MADA), di Kedah dan Kawasan Pembangunan 
Pertanian Bersepadu (IADA) Seberang Perak di Perak. Kajian kualitatif ini 
menggunakan pendekatan teoritikal dan empirikal. Kajian teoritikal melibatkan 
analisis kajian terdahulu dan analisis dokumen untuk menentukan hubungan antara 
konsep sekuriti makanan dan pendekatan kawalan guna tanah sedia ada. Dapatan 
kajian teoritikal menunjukkan bahawa terdapat ruang penambahbaikan serta 
keperluan untuk mengawal penggunaan tanah yang diperkasakan di peringkat 
Pejabat Tanah. Dapatan ini diperkukuhkan lagi dengan dapatan kajian empirikal 
berdasarkan pemahaman responden tentang mekanisme kawalan guna tanah yang 
diperoleh melalui kaedah temu bual secara separa berstruktur dan kemudian 
ditranskripsi serta dianalisis dengan menggunakan kaedah tematik melalui perisian 
Maximum Qualitative Data Analysis (MAXQDA). Selain itu, kajian kes 
perbandingan melalui analisis kandungan telah dilakukan dengan memilih Belanda, 
China dan Thailand sebagai subjek untuk mengenal pasti beberapa elemen yang 
berkaitan dengan pemilikan tanah, struktur tadbir urus, pendekatan kawalan, 
persekitaran dan penggunaan tanah optima dalam pengurusan tanah pertanian. Kajian 
mendapati walaupun terdapat mekanisme kawalan pembangunan di peringkat Pihak 
Berkuasa Perancang Tempatan, ketidakpatuhan peraturan dan pelanggaran syarat 
guna tanah masih berlaku. Malah, kajian ini mendapati bahawa ancaman terhadap 
tanah sawah ini merupakan liabiliti kepada pengeluaran beras.  Berdasarkan dapatan 
ini, rangka kerja holistik untuk mengawal penggunaan tanah pertanian ke arah 
kelestarian sekuriti makanan dicadangkan untuk mengurangkan isu tersebut dengan 
mengambil kira peranan sistem pentadbiran tanah di Malaysia. 
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ABSTRACT 
Competition over the use of paddy land to meet the needs of physical 
development is becoming a severe issue especially in developing countries including 
Malaysia. In fact, the world accepts this phenomenon as an inevitable trend. Some 
administrators respond to this situation as a challenge to the governance system. 
More worryingly, it is a threat to the paddy fields as these are agricultural prime 
areas and they do affect the level of food security in a country. This research aimed 
to propose a framework for agricultural land use control in paddy fields area towards 
sustainable food security in Malaysia. The study focused on rice cultivation areas 
under the supervision of the Muda Agriculture Development Authority (MADA), in 
Kedah and Seberang Perak Integrated Agricultural Development Area (IADA) in 
Perak. This qualitative study applied theoretical and empirical approaches. 
Theoretical studies involved literature review and document analysis to determine 
the relation between concepts of food security and existing land-use control and 
approaches. The findings of the theoretical studies showed that there is a gap for 
improvement and need for land use control to be strengthened at the Land Office 
level. This finding was further reinforced with findings from empirical studies based 
on respondents' understanding of land use control mechanisms obtained through 
semi-structured interviews, which were transcribed and analysed using thematic 
method, Maximum Qualitative Analysis (MAXQDA) software. Besides, 
comparative case studies through content analysis were conducted by selecting 
Netherlands, China and Thailand as the subjects for identifying several elements 
related to land ownership, governance structure, control approach, environment and 
optimal use of land in agricultural land management. The study found that although 
there are development controls mechanisms at the Local Planning Authorities level, 
regulatory exploitation and violation of land use are still happening. In fact, this 
study found that the threats to these paddy fields were liable to the production of rice. 
Based on the findings, a holistic framework for land use control over the preservation 
of food security is proposed to mitigate the said issues by taking into account the role 
of the land administration system in Malaysia. 
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 1 
BAB 1  
 
 
PENGENALAN 
1.1 Pendahuluan 
Laporan Statistik FAO tahun 2015 merekodkan lebih 3 bilion penduduk atau 
lebih daripada separuh populasi dunia tinggal di luar bandar.  Secara kasar, sejumlah 
2.5 bilion daripada populasi luar bandar tersebut bergantung kepada pertanian untuk 
kelangsungan hidup.  Bagi keperluan ekonomi semasa khusus di negara-negara 
membangun, pertanian merupakan penggerak penting dalam pertumbuhan ekonomi.  
Hampir tiga suku nilai tambah pertanian dunia dijana oleh negara-negara 
membangun dan sektor pertanian telah menyumbang sebanyak 30 peratus ke dalam 
Keluaran Dalam Negara Kasar (KDNK) negara-negara terbabit (FAO, 2013). 
Perangkaan Bank Dunia pada tahun 2013 menunjukkan 1 peratus 
pertumbuhan KDNK daripada sektor pertanian akan meningkatkan perbelanjaan tiga 
negara termiskin sekurang-kurangnya 2.5 kali ganda daripada keseluruhan 
pertumbuhan ekonomi (World Bank, 2013).  Dalam erti kata lain, pertanian 
merupakan juzuk penting dalam kerangka ekonomi bagi mana-mana negara dunia 
ketika berdepan kegawatan ekonomi global berbanding sektor lain khusus dalam 
menjamin kelangsungan makanan kepada populasi negara.  Kelangsungan ini 
dikenali dunia sebagai sekuriti makanan (FAO, 1996). 
Populasi dunia setakat suku pertama 2014 berjumlah 7,259,798,411 bilion 
penduduk (World Bank, 2014).  Tahun 2013 menunjukkan dunia mengalami purata 
pertambahan populasi sekitar 1.2%.  Unjuran yang dibuat Pertubuhan Bangsa-
Bangsa Bersatu (PBB) seperti yang ditunjukkan dalam Jadual 1.1 mendapati pada 
pertengahan 2025, bilangan populasi ini akan mencapai jumlah 8,095 juta penduduk 
dan unjuran 25 tahun kemudian menunjukkan peningkatan hampir 1,632 juta 
penduduk (United Nations Population Fund, 2013).  Dengan kadar pertambahan 
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populasi dunia hari ini, tidak ada sebab untuk menyangkal bahawa isu sekuriti 
makanan menjadi isu penting bagi sesebuah negara yang bukan sahaja melibatkan 
organisasi antarabangsa tetapi semua kerajaan seluruh dunia.  Setiap negara berusaha 
untuk menyediakan bekalan makanan berterusan agar dapat memenuhi permintaan 
domestik dan ia dijangkakan memberi satu tamparan hebat bagi negara sedang 
membangun dan negara miskin. 
Jadual 1.1 Unjuran populasi dunia menurut United Nations Population Fund 
(2013). 
 Populasi 
Pertengahan 
2013 (juta) 
Kadar 
Pertumbuhan 
Semulajadi (%) 
Unjuran Populasi (juta) 
Pertengahan 
2025 
Pertengahan 
2050 
Dunia 7,137 1.2 8,095 9,727 
Afrika 1,100 2.6 1,464 2,431 
Amerika 958 1.0 1,068 1,228 
Eropah 740 0.0 746 726 
Asia 
Asia Tengara 
4,302 
612 
1.1 
1.3 
4,772 
699 
5,284 
828 
Dengan melihat sekuriti makanan sebagai kunci keamanan dan ketenteraman 
dunia, Food and Agriculture Organisation (FAO); sebuah organisasi di bawah badan 
induk Pertubuhan Bangsa-bangsa Bersatu (PBB) telah mengambil sikap 
bertanggungjawab bagi membendung permasalahan berkaitan makanan dunia, baik 
bagi negara maju, negara-negara membangun atau negara-negara sedang 
membangun.  The World Food Summit 1996 telah mensasarkan pengurangan separuh 
bilangan populasi akan kekurangan zat makanan dunia menjelang 2015.  Sasaran ini 
juga diangkat dan diterima pakai dalam Millenium Summit 2000.  Kemudian, 
kemajuan pelaksanaan perancangan-perancangan ke arah pengurangan jumlah 
populasi kurang zat telah dikaji semula dalam World Food Summit: Five Years Later 
yang diadakan di Rome Itali pada Jun 2002.  Sekiranya corak kebolehcapaian 
makanan ruji dalam negara dan di peringkat antarabangsa berterusan lembap, ini 
memungkinkan matlamat yang disasarkan tidak tercapai (FAO, 2003b). 
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Isu sekuriti makanan ini juga turut mendapat perhatian dalam The Ministerial 
Declaration of the WTO Doha Conference yang diadakan sekitar November 2001 
yang mana menumpukan era baru dalam rundingan perdagangan pelbagai hala 
khususnya menyentuh perihal sektor pertanian (FAO, 2003a).  Menurut Maxwell dan 
Smith (1992), beberapa dekad yang lalu terdapat 200 definisi sekuriti makanan 
dalam penerbitan-penerbitan bertulis.  Hal yang demikian disebabkan penafsiran 
konsep tersebut adalah merujuk kepada objektif kajian yang dijalankan ketika itu 
(Maxwell, 1996). 
Dalam banyak perkara kerajaan merupakan pihak yang bertanggungjawab 
dalam menentukan hala tuju pertumbuhan ekonomi negara melalui pengenalan 
kepada dasar-dasar berkaitan subsidi, liberalisasi dan globalisasi perdagangan, 
pembangunan infrastruktur, perbelanjaan awam dan dasar-dasar kewangan lain 
(Lambin dan Meyfroidt, 2011).  Pemakaian dasar-dasar ini sudah tentu memberi 
kesan langsung dan tidak langsung kepada sektor pertanian sekaligus memberi impak 
segera serta jangka masa panjang kepada guna tanah pertanian (Lambin, 2012; 
Lichtenberg dan Ding, 2008). 
Keprihatinan dan fokus dunia terhadap isu sekuriti makanan ini turut 
mengubah halatuju Malaysia sejak akhir-akhir ini.  Malaysia secara asasnya masih 
sebuah negara pertanian walaupun pesat membangun sebagai sebuah negara 
perindustrian (Salleh, 2011).  Terdapat 4.06 juta hektar tanah pertanian di seluruh 
negara dan 8 peratus daripada tanah tersebut ditanam dengan tanaman industri seperti 
kelapa sawit, getah, koko, kelapa dan lada hitam (Murad et al., 2009).  Pada tahun 
2013 sahaja, sektor pertanian Malaysia menyumbang secara signifikan kepada 
Keluaran Dalam Negara Kasar (KDNK) dan merupakan pemacu ketiga ekonomi 
negara selepas sektor pembuatan dan sektor perkhidmatan (World Bank, 2013). 
Secara umumnya, guna tanah pertanian di Malaysia dipengaruhi dengan 
pelaksanaan dasar-dasar dalam Rancangan Malaysia Pertama hingga Dasar Ekonomi 
Baru sekitar tahun 1965 sehingga 1980 yang mana telah memberi keutamaan kepada 
pembangunan sektor pertanian sebagai enjin pertumbuhan utama negara ketika itu.  
(Wong, 2007; Fadzim, 1992; Jomo, 1990).  Walau bagaimanapun, guna tanah 
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pertanian dalam dekad milenia ini terus mengalami perubahan akibat kesan 
globalisasi.  Sebagai contoh, permintaan dalam industri pemotoran dan pengangkutan 
telah memberi satu impak besar kepada harga dan pasaran getah asli.  Namun 
demikian, setelah penemuan getah sintetik; harga getah jatuh merudum dan 
menyebabkan pelaburan bagi tujuan pembukaan ladang getah turut merosot.  Ini 
membuka ruang baru sekaligus menjadi alasan kepada pengusaha ladang getah untuk 
mengubah guna tanah kepada kegunaan lain yang lebih menguntungkan (Jomo, 
1990). 
Dari perspektif lain, Reardon dan Barrett (2000) berpandangan dasar-dasar 
ekonomi yang bersifat makro merupakan faktor utama yang mempengaruhi 
keputusan para petani dalam penentuan guna tanah pertanian terbaik.  Ini terbukti 
apabila dasar-dasar fiskal ini terbentuk seiring dengan desakan globalisasi, maka 
sebahagian insentif akan ditawarkan kepada petani bagi membantu menyesuaikan 
diri dengan permintaan pasaran.  Pengenalan dasar seperti Dasar liberalisasi 
perdagangan di kalangan negara ASEAN jelas sekali mempengaruhi guna tanah 
pertanian di Malaysia (Reardon dan Barret, 2000) khususnya industri kepala sawit 
secara positif.  Namun di sebalik itu memberi kesan negatif kepada pengusahaan 
sawah padi dalam negara (Jabatan Pertanian, 2003). 
1.2 Pernyataan Masalah 
Pihak Jabatan Perancangan Bandar dan Desa melalui Rancangan Fizikal 
Negara ke-2 telah menekankan bahawa koordinasi pembangunan yang seimbang 
sebagai prinsip kepada sebuah negara yang berdaya huni dan berdaya tahan.  
Berdasarkan kepada subseksyen 6B (4) Akta Perancangan Bandar dan Desa 1976 
menetapkan RFN boleh dikaji semula setiap lima tahun atau apabila diarahkan oleh 
Majlis Perancang Fizikal Negara.  Pengwujudan sistem perancangan yang bermula di 
peringkat persekutuan, negeri dan kerajaan tempatan adalah sebagai satu usaha untuk 
memastikan perancangan spatial negara dijalankan secara sistematik dan terancang.  
Semua kerja-kerja perancangan pembangunan di setiap peringkat kerajaan ini juga 
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adalah tertakluk kepada pematuhan undang-undang, peraturan-peraturan dan arahan-
arahan yang berkuatkuasa serta piawaian dan spesifikasi yang ditetapkan seperti: 
i. Kanun Tanah Negara 1965; 
ii. Akta Pengambilan Tanah 1960; 
iii. Undang-Undang Kecil Bangunan Seragam 1984; 
iv. Pekeliling-pekeliling Jabatan Teknikal; 
v. Piawaian Malaysia (Malaysian Standards) yang berkaitan; 
vi. Piawaian dan Spesifikasi JKR; dan 
vii. Pihak Berkuasa Tempatan. 
Secara asasnya dengan kepelbagaian undang-undang dan peraturan serta 
agensi yang mengawal guna tanah pertanian ini, namun ia tetap membuka ruang 
kepada pembangunan untuk mengambil tempat.  Fenomena kepesatan pembangunan 
perindustrian memberi implikasi langsung kepada tanah pertanian dengan 
meningkatkan persaingan penggunaan dan lantaran itu harga tanah menjadi semakin 
tinggi (Hite dan Dillman, 1981; Pasour, 1982; Tweeten, 1998; Skinner et al., 2001; 
Chang dan Ying, 2005).  Rekod kegunaan tanah menyarankan bahawa dalam pasaran 
bebas, pola penggunaan tanah akan digerakkan oleh guna tanah yang akan memberi 
pulangan yang tertinggi.  Sudah tentu usaha bukan pertanian akan memberi pulangan 
yang bukan sahaja lumayan tetapi keuntungan boleh diperolehi dalam waktu yang 
singkat.  Ini disokong lagi dengan pindaan seksyen 3 Akta Pengambilan tanah 1960 
(Pindaan 1992) yang jelas sekali memperuntukkan satu solusi kepada usaha untuk 
mendapatkan tanah bagi tujuan pembangunan infrastruktur dan fizikal bagi maksud 
awam dan persendirian.  Dalam erti kata lain, isu kekurangan tanah bagi tujuan 
pertanian akan memberi kesan kepada keputusan kerajaan dalam hala tuju negara 
pada masa akan datang. 
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Di Malaysia,walaupun dalam RMK-10 dianggarkan tanah pertanian akan 
bertambah sebanyak 1.9 peratus, namun sebahagian pertambahan ini adalah 
disebabkan oleh perluasan ladang kelapa sawit dan getah yang merupakan pertanian 
komoditi.  Pada tahun 2014, tanah untuk aktiviti agromakanan adalah seluas 781,845 
hektar merangkumi 10.7 peratus daripada jumlah keseluruhan tanah pertanian.  Lebih 
70 peratus daripada jumlah penggunaan tanah untuk agromakanan adalah kawasan 
padi dan ladang buah-buahan.  Walaupun begitu, secara statistiknya kawasan 
tanaman padi dijangka akan terus mengecil dengan kadar penurunan 1.4 peratus pada 
tahun 2020 (Jadual 1.2).  Ini sekaligus memberi satu gambaran awal kemerosotan 
pengeluaran makanan ruji domestik akan berterusan dan sekaligus memberi kesan 
kepada penawaran dalam pasaran. 
Jadual 1.2 Penggunaan tanah pertanian bagi tahun 2010, 2015 dan 2020 (Unit 
Perancang Ekonomi, 2015). 
Komoditi  
‘000 Hektar 
Kadar Pertumbuhan Tahunan Purata 
(%) 
2010 2015 2020 
RMKe-10 Sasaran 
RMKe-11 Sasaran Pencapaian 
Komoditi industri 
Getah 1,020.4 1,087.6 1,197.6 2.2 1.3 1.9 
Kelapa sawit 4,853.8 5,480.0 5,672.0 1.9 2.5 0.7 
Koko  20.1 18.2 23.4 8.4 1.4 5.2 
Lada hitam 14.2 16.3 18.3 4.0 2.8 2.3 
Jumlah 
Komoditi 
Industri 
5,908.5 6,602.1 6,911.3 2.0 2.2 0.9 
Agromakanan  
Padi  444.3 394.2 368.2 -2.4 -2.4 -1.4 
Sayur-sayuran 39.3 38.4 45.7 2.4 -0.4 3.5 
Buah-buahan 239.4 203.1 206.9 -0.5 -.3.2 0.4 
Kelapa  105.7 85.8 77.6 -3.4 -.41 -2.0 
Perikanan  33.8 46.8 116.6 4.0 6.8 20.0 
Lain-lain  7.1 9.6 10.2 5.2 6.4 1.1 
Jumlah 
Agromakanan 
869.6 777.9 825.2 -1.4 -2.2 1.2 
Jumlah 
Keseluruhan 
Penggunaan 
Tanah 
6,778.1 7,380.0 7,736.5 1.4 1.9 0.7 
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Ekoran daripada pengecilan keluasan tanah pertanian akibat tekanan 
pembangunan yang ada, penawaran makanan ruji terutamanya beras juga dijangka 
akan turut berkurang.  Situasi ini mencetus kebimbangan kerajaan dalam usaha 
menampung keperluan populasi Malaysia yang dianggarkan bertambah sehingga 30 
juta orang menjelang 2015 merangkumi populasi bandar dan populasi luar bandar.  
Keadaan ini akan lebih mencabar dengan pertambahan populasi dari hari ke hari.  
Anggaran jumlah populasi bagi Malaysia pada tahun 2014 dianggar bertambah 
sehingga 29 juta penduduk; yang mana merangkumi 26.1 juta penduduk tinggal di 
bandar dan 7.7 juta penduduk tinggal di luar bandar (FAO, 2014).  Merujuk Rajah 
1.2 berikut, populasi Malaysia dilihat meningkat secara linear dari tahun 1993 hingga 
2013 dan pertambahan ini dijangkakan berterusan sehingga tahun 2050. 
 
Rajah 1.1 Populasi penduduk di Malaysia dari tahun 1993 hingga 2013 (FAO, 
2014). 
FAO (2014) menganggarkan populasi Malaysia mencapai angka 43 juta 
penduduk menjelang 2050.  Jika dilihat kepada populasi keterlibatan dalam sektor 
pertanian, pada tahun 2013 terdapat 3,243,00 penduduk telah terlibat secara aktif 
bagi tujuan pengeluaran komoditi pertanian dan sejumlah 1,557,000 penduduk 
daripadanya menyumbang secara ekonomi dalam sektor ini.  Daripada jumlah 
keseluruhan populasi negara, didapati populasi pendatang pada tahun 2012 sahaja 
adalah berjumlah 2.3 juta orang yang berdaftar dengan Jabatan Imigresen Malaysia 
dan 1.3 juta adalah imigran haram.  Majoriti imigran ini adalah berasal dari  
 8 
Indonesia dan Filipina serta negara-negara Asia lain seperti Bangladesh, China, 
Vietnam, Laos dan Myanmmar.  Namun, berdasarkan data United Nation Refugess 
Agency (UNCHR) tahun 2014, Malaysia merekodkan kemasukan imigran seramai 4 
juta orang (UNCHR, 2014).  Sejumlah 2 juta daripadanya adalah imigran yang tidak 
mempunyai dokumen pengenalan diri yang sah atau haram.  Tambahan lagi, 
Malaysia juga berperanan melindungi pelarian dan orang yang tidak bernegara 
(stateless person) yang datang bagi mendapatkan suaka politik daripada Malaysia.  
Kombinasi populasi kedua-duanya itu adalah berjumlah 234,920 orang pada tahun 
2013.  Populasi ini dijangka akan meningkat kepada 250,930 menjelang hujung 
tahun 2015 dengan kenaikan relatif sebanyak 7 peratus.   
Kemeruncingan dalam bentuk angka ini dibuktikan lagi dalam Rajah 1.2 dan 
Rajah 1.3 walaupun terdapat peningkatan sejak 1963 hingga 2011 namun masih tidak 
dapat memenuhi permintaan dalam pasaran.  Terdapat hubungan polinomial antara 
pengeluaran dan penggunaan beras.  Kedua-dua trend ini menunjukkan tahap yang 
baik (R
2
) dalam kiraan bagi satu tempoh yang panjang (1963 hingga 2011).  Namun 
demikian, 11 tahun kebelakangan 2000 hingga 2011 menampakkan sebaliknya 
dengan penurunan dari segi pengeluaran.  Graf penggunaan meningkat sejak 2006 
hingga ke hari ini jika unjuran dibuat menggunakan formula polinomial yang sama 
memandangkan pertambahan populasi dalam negara. 
 
Rajah 1.2  Pengeluaran dan penggunaan beras dari tahun 1963 hingga 2011 
(Rajamoorthy dan Munusamy, 2015). 
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Rajah 1.3 Penggunaan beras dari tahun 2000 hingga 2011 
(Rajamoorthy dan Munusamy, 2015). 
Sebagai contoh, bekalan beras Kedah ketika ini hanya mampu menampung 
permintaan negara sebanyak 30 peratus sahaja berbanding 70 peratus sekitar 1990 an 
(Jabatan Pertanian, 2015).  Malah kerajaan Persekutuan membelanjakan RM7.3 
bilion bagi meningkatakan hasil pengeluaran padi negara sejak 40 tahun dahulu.  Ini 
termasuklah kos penanaman dan pengurusan yang disalurkan kerajaan melalui 
agensi-agensi tertentu di bawah Kementerian Pertanian dan Industri Asas Tani.  Dari 
segi pengurusan tanah bagi tujuan pengeluaran beras, terdapat beberapa agensi yang 
terlibat seperti Jabatan Pertanian dan Lembaga Kemajuan Pertanian Muda (MADA).  
Kedua-dua agensi ini merupakan agensi kerajaan persekutuan yang melaksanakan 
dasar di peringkat negeri.  Peranan kedua-dua agensi ini mempunyai kerangka tadbir 
urus tersendiri melibatkan pendekatan agensi dalam berurusan, struktur organisasi 
dan mempunyai dasar serta perundangan tersendiri. 
Walau bagaimanapun agensi-agensi tersebut bukanlah agensi yang 
dimaksudkan oleh Jadual Kesembilan- Senarai Negeri, Perlembagaan Persekutuan 
yang memperuntukkan urusan berkaitan tanah adalah di bawah bidang kuasa 
kerajaan negeri.  Ini juga membawa pemahaman bahawa agensi-agensi tersebut tidak 
mempunyai kuasa mentadbir seperti yang diperuntukkan kepada pentadbir tanah di 
bawah seksyen 14, Kanun Tanah Negara 1965.  Ia sekaligus memberi cabaran hebat 
kepada agensi pelaksana ini untuk memastikan kepentingan tanah pertanian kepada 
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pengeluaran hasil beras negara terus kekal relevan dengan pertambahan populasi 
semasa. 
Lebih menggusarkan apabila pentadbiran tanah di peringkat daerah dan 
negeri tidak dapat mempertahankan guna tanah pertanian, malah sebaliknya 
membenarkan lebih banyak tanah pertanian diubah syarat kepada kategori kegunaan 
tanah yang lain.  Ada sebahagian proses ubah syarat ini hanya memerlukan kelulusan 
pentadbir tanah sahaja seperti ubah syarat padi kepada kelapa sawit, getah dan lain-
lain jenis tanaman.  Pentadbir tanah pula membuat pertimbangan berlandaskan 
kepada Laporan Am Tanah dan cadangan yang dikemukakan oleh Penolong Pegawai 
Tanah.  Sebahagian permohonan lagi yang melibatkan perubahan guna tanah 
pertanian kepada guna tanah bukan pertanian perlu diangkat ke Pejabat Tanah dan 
Galian Negeri untuk mendapat kelulusan Majlis Mesyuarat Kerajaan Negeri (MMK).  
Lazimnya, kelulusan akan diberikan tanpa ketegahan. 
Dalam Laporan Tahunan Pejabat Tanah dan Galian Negeri Kedah tahun 2016 
menunjukkan 38 peratus atau bersamaan 100 permohonoan ubah jenis kegunaan 
tanah dan ubah syarat nyata tanah dimajukan bagi mendapatkan kelulusan MMK 
(PTG Kedah, 2016).  Jumlah permohonan tersebut boleh dianggap tinggi untuk tahun 
semasa memandangkan ianya dikemukakan oleh Pejabat-pejabat Tanah di 12 buah 
daerah dalam negeri Kedah.  Ini dapat ditunjukan seperti dalam Jadual di bawah. 
Jadual 1.3 Laporan Kemajuan Seksyen Ubah Jenis Kegunaan Tanah        
(Pejabat Pengarah Tanah dan Galian Negeri Kedah, 2016). 
Perkara 
Jumlah 
permohonan 
Peratusan 
permohonan 
diterima 
Jumlah 
pemohonan 
yang selesai 
Peratusan 
yang selesai 
Ubah jenis kegunaan tanah dan 
ubah syarat nyata tanah 
100 38% 56 56% 
Ubah syarat nyata tanah 
(pertanian kepada pertanian) 
11 4% 11 100% 
Serah sebahagian/ serah semua 
tanah/ serah dan benar balik 
tanah 
45 17% 27 60% 
Pecah bahagian/ sempadan/ 
cantuman tanah 
95 37% 57 60% 
Pindah milik tanah ladang 10 4% 6 60% 
Jumlah 261 100% 157 60% 
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Berdasarkan kepada data ini, PTG Kedah menjangkakan permohonan ubah 
jenis kegunaan tanah ini akan terus meningkat memandangkan terdapat galakan 
kemasukan pelabur asing di beberapa buah daerah dalam negeri Kedah.  Keadaan ini 
secara tidak langsung memberi kesan kepada guna tanah pertanian dalam usaha 
kerajaan menyediakan tapak kepada pelabur.  Kerancakan pembangunan kawasan 
perindustrian baru ini akan turut membawa kepada penghijrahan penduduk ke 
kawasan tersebut sekaligus meningkatkan permintaan terhadap hartanah kediaman 
(Fadzim, 1992).  Kesan paling ketara adalah rebakan bandar di kawasan tanaman 
padi di pinggir bandar terutamanya di kawasan seliaan MADA.  Bahkan isu 
kekurangan tanah pertanian dan pembangunan kawasan pertanian turut dibangkitkan 
dalam beberapa siri kenyataan akhbar oleh Menteri Besar Kedah dan keresahan ini 
turut dikongsi oleh Kebawah Duli Yang Maha Mulia Sultan Sallehudin, Sultan 
Kedah melalui mantan Setiausaha Kerajaan Kedah (Rujuk Lampiran A7, A8 dan 
A9). 
Kedah yang terkenal dengan Jelapang Padi berkemungkinan akan hilang 
identiti sebagai sebuah negeri pengeluar beras pada masa akan datang.  Oleh yang 
demikian, setelah meneliti tekanan yang dihadapi tanah pertanian dan kesan jangka 
masa panjang yang akan mencetus senario insekuriti makanan; kajian tentang 
kawalan guna tanah pertanian adalah diperlukan sebagai langkah awal untuk 
menjadikan pentadbiran tanah sebagai barisan hadapan dalam memastikan 
keseimbangan guna tanah setempat tanpa meminggirkan kawasan pertanian. 
1.3 Persoalan Kajian  
Beberapa persoalan kajian yang berkaitan dibentuk sebagai panduan asas 
pelaksanaan keseluruhan kajian.  Persoalan-persoalan yang berkaitan dalam kajian 
ini adalah seperti berikut: 
(i) Apakah hubungan konsep sekuriti makanan dan rasional kawalan guna tanah 
pertanian?; 
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(ii) Bagaimanakah negara-negara luar dalam memastikan tanah pertanian tidak 
berubah status atau berkurangan?; dan 
(iii) Bagaimanakah bentuk kerangka kawalan guna tanah pertanian bagi tujuan 
perlindungan yang lebih mapan dan bersesuaian dengan Malaysia?. 
 
1.4 Matlamat Kajian 
Matlamat utama kajian ini adalah untuk mengemukakan satu kerangka 
kawalan guna tanah pertanian di Malaysia ke arah kelestarian sekuriti makanan 
negara melalui pentadbiran tanah. 
1.5 Objektif Kajian 
Bagi mencapai matlamat yang ditetapkan, terdapat tiga objektif yang telah 
dibentuk, iaitu: 
(i) Mengkaji hubungan konsep sekuriti makanan, rasionalisasi kawalan guna 
tanah pertanian dan kestabilan ekonomi negara; 
(ii) Mengkaji mekanisme kawalan guna tanah bagi maksud perlindungan tanah 
pertanian; dan 
(iii) Mencadangkan satu kerangka kawalan guna tanah bagi tanah pertanian di 
Malaysia. 
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1.6 Skop Kajian  
Kajian ini meliputi beberapa skop dari aspek bidang kajian serta kawasan 
kajian untuk membataskan dan memperincikan kajian ini serta bagi mencapai 
matlamat dan objektif seperti yang telah dinyatakan.  Skop ini juga akan menjelaskan 
lagi tentang perkara-perkara atau elemen-elemen yang akan difahami, dikaji, serta 
dinilai dalam proses membuat cadangan pada akhir kajian nanti.  Pembentukan skop 
kajian adalah penting dalam usaha untuk membantu seseorang penyelidik 
membezakan dan memberi tumpuan yang khusus terhadap subjek yang diselidiki 
agar tidak bertindih dengan kajian lain.  Skop kajian ini dibuat berdasarkan isu dan 
masalah yang diterangkan dalam penyataan masalah. 
Kajian ini memfokuskan kepada subjek kajian iaitu tanah sawah padi yang 
menjadi asas kepada pengeluaran makanan domestik negara khususnya makanan ruji 
beras sebagai teras utama sekuriti makanan negara.  Negeri-negeri yang terlibat 
adalah Kedah dan Perak memandangkan kedua-dua negeri ini sinonim dengan 
aktiviti pertanian dan mempunyai keluasan kawasan tanaman padi yang luas.  Selain 
itu, kajian ini melihat kepada usaha yang telah dijalankan oleh pihak berkuasa bagi 
merancakkan sektorial pertanian dari sejak tahun 2000 hingga kini dan usaha 
memastikan tanah pertanian tidak terus dipinggirkan dan sewenang-wenang diubah 
syarat kegunaan tanah kepada kegunaan bukan pertanian.  Penelitian perundangan 
ubah syarat yang sedia pakai seperti seksyen 124, 124(A), 135-139 dan 140-15 
Kanun Tanah Negara 1965 turut dilakukan.  Kajian ini memberi tumpuan kepada 
tanah sawah yang berkeluasan di bawah 40 hektar yang bukan tanah ladang 
memandangkan tanah ladang dikawal oleh sebuah lembaga seperti yang 
diperuntukkan di bawah seksyen 214A(1A), 124(1A) dan 124A(1A) KTN 1965.   
Secara keseluruhan skop kajian memberi tumpuan kepada peranan yang dapat 
dimainkan oleh pentadbir tanah dalam usaha mengekang fenomena perubahan guna 
tanah di kawasan pentadbiran mereka.  Kajian ini merupaka kajian asli dalam bidang 
pentadbiran dan pembangunan tanah.  Walau bagaimanapun, dapatan kajian ini 
bukanlah bermaksud untuk menafikan peranan pihak berkuasa perancang dalam 
mengkoordinasi perancangan spatial negara; tetapi ia lebih kepada keperluan 
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mempelbagaikan mekanisme kawalan di bawah agensi masing-masing.  Pentadbiran 
tanah sebagai pembuka jalan kepada pembangunan seharusnya perlu bertindak 
sebagai badan yang turut mengawal guna tanah dengan pertimbangan-pertimbangan 
khusus bagi tujuan sekuriti makanan di masa hadapan. 
1.7 Signifikan Kajian 
Setiap kajian yang dijalankan mempunyai beberapa kepentingan sama ada 
kepada penyelidik atau pihak-pihak yang terlibat.  Kepentingan sesuatu kajian 
memberi implikasi yang besar dalam memperbaiki sesuatu masalah atau situasi yang 
menjadi perhatian penyelidik.  Oleh itu, kajian yang dijalankan ini juga turut 
mempunyai beberapa kepentingan yang boleh dimanfaatkan dalam bidang ilmu 
serta-pihak-pihak berkepentingan yang berkaitan. 
1.7.1 Bidang Ilmu 
Kajian ini berada pada landasan ilmu pentadbiran dan pembangunan tanah.  
Hasil kajian ini secara implisit cukup signifikan dalam memberi pemahaman yang 
lebih jelas dan jitu tentang pengurusan tanah pertanian bagi tujuan sekuriti makanan 
masa depan melalui pendekatan kawalan guna tanah yang lebih holistik dan bersasar.  
Ini juga secara tidak langsung akan mengisi jurang kajian yang tidak dikaji dan 
ditinggalkan oleh penyelidik terdahulu sama ada di peringkat nasional atau 
antarabangsa. 
1.7.2 Pihak Berkepentingan 
Selain bidang ilmu, kajian ini juga turut mengambilkira kebolehpasaran idea 
dan hasil kajian kepada pihak-pihak berkepentingan khusus golongan profesional 
sama ada di sektor awam atau swasta.  Rangka kerja yang dihasilkan daripada kajian 
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ini juga dapat digunakan oleh pihak pengurusan dan pentadbiran berkaitan tanah, 
pertanian serta pengeluaran bekalan makanan negara.  Kajian yang dijalankan 
mempunyai kepentingan dalam aspek perancangan dan persediaan negara 
menghadapi krisis makanan di masa hadapan dan sekaligus menyumbang kepada 
langkah-langkah mitigasi dalam pelan tindakan kawalan guna tanah yang lebih 
efektif yang dapat diambil oleh pihak berwajib.  Hasil daripada kajian ini dapat 
memberi beberapa faedah dan manfaat kepada pihak-pihak berikut:- 
1. Komuniti Pentadbiran Tanah 
Pentadbir tanah merupakan aktor utama dalam memastikan tanah pertanian 
khusus tanah sawah terus kekal relevan dalam arus pembangunan negara.  
Biar pun negara membangun dengan pelbagai konsep, namun kepentingan 
negara dalam memastikan kawasan penanaman padi tidak berubah guna tanah 
kepada kegunaan lain perlu direalisasikan.  Dapatan kajian berkenaan faktor 
penyumbang kepada perubahan guna tanah ini dapat dijadikan sebagai asas 
kepada pentadbir tanah dalam membuat keputusan dan menasihati Pihak 
Berkuasa Negeri dalam Majlis Mesyuarat Kerajaan.  Pelan tindakan kawalan 
guna tanah yang dikemukakan dalam kajian ini setidaknya menjadi langkah 
awal pencegahan daripada tersilap membuat keputusan dalam keadaan 
terburu-buru tanpa mengambil kira kepentingan dan pandangan pemegang 
taruh yang lain. 
2. Pemain Industri Pertanian 
Menerusi cadangan pengenalan kepada konsep pembangunan tanah FELDA 
bagi kawasan jelapang padi sekurang-kurangnya boleh dianggap sebagai satu 
bentuk jaminan kepada kelestarian sektor pertanian berasaskan beras dan 
dijadikan panduan khas dalam pembangunan kawasan tanaman padi khusus 
dalam bandar dan di pinggir bandar pada masa hadapan.  Senarai kriteria-
kriteria yang yang dicadangkan dalam pelan tindakan pentadbir tanah dapat 
membantu pihak pemain industri terutamanya untuk lebih peka dalam aspek 
pengurusan tanah sawah untuk tujuan meningkatkan tahap sara diri yang 
lebih mampan.  Sekiranya, garis panduan dan keperluan perancangan dipatuhi 
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dan keperluan diikuti, maka perancangan yang lebih komprehensif dan 
konsisten dapat diwujudkan dan diamalkan sebagai „best practice‟. 
3. Pemilik Tanah 
Melalui kajian ini, pemilik tanah akan lebih peka dengan tindakan yang boleh 
diambil oleh Pentadbir Tanah dalam menjaga kepentingan sosioekonomi 
negara.  Pemilik tanah tidak lagi sewenang-wenangnya boleh bekerjasama 
dengan pemaju bagi membangunkan tanah milik mereka untuk tujuan 
komersil.  Kelulusan akan dikawal sesuai dengan pelan tindakan kawalan 
guna tanah yang dihasilkan dalam kajian ini.  Ini setidak-tidaknya dapat 
memberi satu bentuk pendidikan dan pemahaman kepada pemilik tanah 
sawah bahawa tanah sawah atau bendang ini penting kepada kestabilan 
ekonomi (harga beras mahal) hingga boleh memberi kesan buruk kepada 
keharmonian dalam negara (pergaduhan akibat tidak cukup makanan). 
 
1.8 Struktur Penulisan Tesis 
Penulisan tesis ini terdiri daripada empat komponen utama seperti dalam 
Jadual 1.4 yang dibahagikan kepada sembilan bab iaitu Pengenalan; Kajian Literatur 
yang terdiri daripada dua bab iaitu Sekuriti Makanan, Perlindungan Tanah Pertanian, 
Rasionalisasi Guna Tanah Pertanian; Metodologi Kajian; Kajian Kes Keputusan dan 
Perbincangan; serta Penemuan dan Kesimpulan. 
Jadual 1.4 Struktur penulisan tesis. 
Bahagian Bab-bab Tesis Objektif Kajian 
Pengenalan 1. Pengenalan 
Latarbelakang 
teoritikal 
2. Sekuriti Makanan dan 
keterangkumannya 
Menjelaskan konsep sekuriti makanan 
dan rasionalisasi perlindungan tanah 
pertanian dalam menjamin kestabilan 
ekonomi negara 
3. Perlindungan guna tanah 
pertanian: konsep, 
pendekatan dan keperluan 
4. Amalan Perlindungan 
Tanah Pertanian 
Bersambung pada halaman berikut  
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Sambungan Jadual 1.4 
Bahagian Bab-bab Tesis Objektif Kajian 
Rekabentuk dan 
dapatan kajian 
5. Metodologi 
6. Kajian emperikal di 
Malaysia 
Mengkaji mekanisme perlindungan 
berasaskan perundangan dan bukan 
perundangan terhadap tanah 
pertanian. 
7. Penemuan dan penilaian 
rangka kerja 
Sintesis kajian 8. Kesimpulan dan cadangan 
Bab satu adalah pengenalan tesis.  Ia akan menerangkan tentang latar 
belakang kajian dan isu yang cuba diketengahkan dalam kajian ini.  Selepas itu , 
persoalan-persoalan asas kajian akan diutarakan bagi membentuk matlamat dan 
objektif kajian.  Kemudian, skop kajian dan kepentingan kajian akan diterangkan 
pada akhir bab ini.  Bab dua merupakan permulaan bab kajian literatur.  Dalam 
bahagian pertama ini, definisi sekuriti makanan dilihat secara literal dan konseptual.  
Selain itu, konsep sekuriti dan insekuriti makanan dijelaskan.  Kaedah dan instrumen 
sekuriti makanan turut akan dikaji.  Kajian ini juga akan melihat evolusi polisi 
sekuriti makanan di peringkat global.  Gambaran senario sekuriti makanan dan 
pemakaian polisi serta strategi semasa ke arah sekuriti makanan di Malaysia turut 
sama dilihat dari pelbagai perspektif khusus sosioekonomi. 
Lanjutan daripada bab dua, bab berikutnya iaitu bab tiga akan memfokuskan 
kepada teras kajian berkaitan kawalan guna tanah bagi tujuan perlindungan tanah 
pertanian.  Definisi beberapa terminologi utama diterangkan sebagai basis 
pemahaman keseluruhan bab ini.  Konsep dan falsafah perlindungan tanah pertanian 
akan dikaji dengan terperinci.  Kajian-kajian empirikal berdata akan dimuatkan 
dalam bab ini bagi menyokong pernyataan-pernyataan berfakta berkaitan tanah 
pertanian.  Selain itu, amalan dan praktis perlindungan tanah pertanian di negara-
negara maju akan dijadikan rujukan dalam merangka polisi peringkat tempatan.  
Dalam bab ini juga, justifikasi kenapa perlindungan ke atas tanah pertanian itu perlu 
dan menjadi instrumen ke arah sekuriti makanan dijadikan latar kepada perbahasan 
idea.  Tanpa mengenepi soal implikasi, satu sub bab akan mengkhususkan tentang 
implikasi perlindungan tanah pertanian terhadap ekonomi, sosial dan politik.  Apa 
yang dilihat adalah major debate terhadap perlindungan tanah pertanian serta kesan 
segera ke atas polisi atau undang-undang sedia terpakai.  Pada akhir bab, pengalaman 
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Malaysia berkaitan perlindungan, pentadbiran dan pembangunan tanah pertanian 
turut dibincangkan.   
Bab empat akan memberi tumpuan kepada kerangka institusi  dan 
rasionalisasi guna tanah pertanian di Malaysia.  Peranan agensi kerajaan di peringkat 
persekutuan dan peringkat negeri yang mempunyai kepentingan terhadap tanah 
pertanian akan dibincangkan.  Beberapa elemen utama tadbir urus turut diteliti 
terutamanya dengan melihat sektor pertanian dalam Rancangan Lima Tahun, Dasar 
Pertanian Negara, dan Program Transformasi Ekonomi.  Selain itu, bab ini juga 
membahaskan peruntukan-peruntukan perundangan persekutuan dan negeri yang 
berkaitan guna tanah pertanian seperti Kanun Tanah Negara 1965 dan Enakmen 
Tanah Negeri. 
Berikutnya, bab lima merupakan bab metodologi kajian ini.  Setiap kajian 
yang dilakukan akan melibatkan proses dan bagaimana kajian ini dikendalikan.  Bagi 
bab ini, ia menerangkan secara terperinci mengenai peringkat awal dan teori, 
pengumpulan data dan peringkat empirikal juga analisis data dan peringkat penilaian.  
Oleh itu, terdapat beberapa langkah yang telah dikenalpasti perlu diambil bersesuaian 
dengan matlamat dan objektif yang hendak di capai.  Dalam bab enam, penulis 
memuatkan kajian kes perubahan guna tanah pertanian di kawasan Lembaga 
Kemajuan Muda (MADA), Kedah dan IADA Seberang Perak, Perak.  Kedua-dua 
kawasan ini cukup signifikan kepada pengeluaran bekalan makanan ruji negara 
memandangkan terdapat tanah-tanah sawah yang luas yang membentuk jelapang 
padi negara.  Bab ini juga akan memberi fokus kepada fenomena antropogenik yang 
mengakibatkan tanah pertanian terus menerus mendapat permintaan tinggi dari 
sektor pembinaan dan perumahan. 
Seterusnya rentetan daripada itu, bab tujuh membincangkan bagaimana 
negara-negara luar menangani masalah kekurangan tanah pertanian dan apa asas 
kawalan guna tanah bagi tujuan perlindungan di negara-negara ini terhadap tanah 
pertanian.  Kajian kes dalam bab ini terdiri daripada tiga buah negara yang berbeza 
latar geopolitiknya iaitu Belanda, China dan Thailand.  Penulis turut membincangkan 
perbezaan instrumen perlindungan yang digunakan di negara masing-masing dan 
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kemudian akan dijadikan sebagai rujukan dalam pembentukan rangka kerja kawalan 
gunta tanah menerusi pentabdiran tanah di Malaysia dalam bab berikutnya.  Bab 
lapan adalah penemuan dan perbincangan kajian.  Kesimpulan kajian turut diberikan.  
Cadangan dan limitasi kajian turut dinyatakan termasuk cadangan kajian lanjutan di 
akhir bab ini. 
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